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Abstract
The Policy Research Working Paper Series disseminates the findings of work in progress to encourage the exchange of ideas about development 
issues. An objective of the series is to get the findings out quickly, even if the presentations are less than fully polished. The papers carry the 
names of the authors and should be cited accordingly. The findings, interpretations, and conclusions expressed in this paper are entirely those 
of the authors. They do not necessarily represent the views of the International Bank for Reconstruction and Development/World Bank and 
its affiliated organizations, or those of the Executive Directors of the World Bank or the governments they represent.
Policy Research Working Paper 5305
Social protection systems in Latin America have been 
transformed in the past two decades. Until the 1980s, 
those who were not covered by the social security 
arrangements available primarily in the urban formal 
sector received little public assistance beyond universal 
subsidies for some food or fuel purchases. Since the 
1990s, the introduction of non-contributory social 
insurance programs (including “social pensions”) and 
conditional cash transfers has substantially extended 
the coverage and improved the incidence of social 
This paper—a joint product of the Office of the Chief Economist for Latin America and the Caribbean Region, and the 
Social Protection and Labor Unit in the Human Development Network—is part of a larger effort in the two departments 
to understand the recent evolution of social protection systems in Latin America. Policy Research Working Papers are 
also posted on the Web at http://econ.worldbank.org. The authors may be contacted at fferreira@worldbank.org and 
drobalino@worldbank.org. 
assistance. However, the organic growth of subsidized 
social assistance in parallel to the older social insurance 
system, financed largely out of taxes on formal sector 
employment, has led to a dual system that is neither 
properly equitable nor efficient. The twin challenges that 
now face social protection in Latin America are to better 
integrate those two halves of the system, and to develop 
programs that promote sustainable self-reliance, by 







































promote  consumption  smoothing.  But  well‐known  problems  of  adverse  selection  and  moral  hazard 
cause insurance markets to be far from perfect and, in many cases, to be missing altogether. This leads 
to insufficient levels of risk‐pooling in the private market. Ever since the birth of European social security 












intended  for  consumption  smoothing  and  the  latter  for  redistribution  in  permanent  incomes  –  is 
important for clarity in policy design, it often blurs in practice – for two reasons. First is the very fact that 




















line.  While  such  redistribution  is  conceptually  distinct  from  the  risk‐management  and  insurance 
functions  we  identify  as  the  central  raison‐d’être  of  social  insurance,  and  could  in  principle  be 
accomplished entirely through the tax system, it does in practice also take place through implicit or 
explicit  transfers  within  the  social  insurance  system.  Many  pension  and  health  insurance  schemes 
therefore  involve  systematic  cross‐subsidies  among  contributors,  with  the  result  that  some  people 
contribute more than they receive in expectation, while the converse is true for others. In addition, 
social insurance is sometimes partly financed by general tax revenues, often because there is a deficit 
























and  poverty,  but  also  the  likely  efficiency  costs.




designed  primarily  to  reduce  poverty  and  deprivation.  We  look  briefly  at  the  evolution  of  these 
programs  since  their  inception,  about  a  century  ago,  but  concentrate  primarily  on  the  dramatic 
expansion in and transformation of Latin America’s social assistance portfolio in the last two decades. In 
so doing, we pay special attention to four basic types of programs: (i) in‐kind transfers (particularly food 
programs);  (ii)  workfare  programs;  (iii)  noncontributory  social  insurance  schemes  (such  as  social 
pensions);  and  (iv)  conditional  cash  transfers  (CCTs).






















 Beyond  this  introduction,  the  paper  is  organized  in  four  sections.  Section  2  provides  a  brief 
historical  overview  of  social  protection  systems  in  LAC,  including  the  roots  of  social  insurance  but 
emphasizing the gradual shift in policy priorities that has increased the prominence of social assistance 

















Venezuela.  Countries  in  Central  America  and  the  Caribbean  followed  in  the  mid  1950s  and  1960s 
respectively.  








attendant  documentation.  While  this  represented  considerable  progress  for  the  fortunate  few  who 
































































Funds.  These  funds  typically  involved  setting  aside  discretionary  budget  under  a  purpose‐built, 




decision‐making,  and  the  reliance  on  community‐level  participation  to  propose,  apply  for  and 
implement the projects. The projects themselves, which ranged from building an extra classroom in the 
local school, digging latrines for poor households, or performing maintenance work on a rural road, 










































































































administrations  proved  more  averse  to  high  levels  of  poverty  and  inequality  than  their  dictatorial 
predecessors  had  been  and,  in  many  countries,  these  new  governments  sought  to  extend  the 
redistributive role of the state towards those most in need of its support.
10 The desired expansion of 
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ago,  when  social  insurance  was  only  available  to  a  minority  of  workers  in  urban  areas,  and  social 
assistance was limited to a few untargeted food and fuel subsidies, many countries in the region have 
now created systems that distribute resources to large numbers of poor people, including in rural areas. 
In  that  sense,  the  system’s  effectiveness  has  increased  more  markedly  that  its  costs.
13  In  the  next 
section, we examine the four main components of the contemporary social assistance system in LAC: 
food  subsidies  and  in‐kind  transfers;  workfare  programs;  non‐contributory  social  insurance;  and 
conditional cash transfers.  
3.  The Modern Social Assistance System in Latin America 
Modern  social  assistance  systems  comprise  three  core  program  types:  cash‐transfers;  in‐kind 
transfers; and workfare (see Figure 5). Cash transfers can be further sub‐divided into those that seek to 
mimic the benefits of social insurance systems in the absence of private contributions, and those that 
seek  to  promote  certain  positive  behaviors  by  conditioning  the  transfers.  The  former  category  of 
transfers  is  dominated  by  non‐contributory  social  insurance  programs  that  include  social  pensions 
(universal  or  targeted),  disability  pensions,  non‐contributory  health  insurance,  and  unemployment 

































































School  Cafeterias  Program  of  Costa  Rica  or  Peru’s  Desayunos  Escolares,  are  in  principle  less 






















of  new  programs  that  move  beyond  pure  “food  distribution”,  and  focus  on  the  final  outcome  of 
improving nutrition. These programs recognize that food is sometimes only one missing input into the 
“nutrition  production  function”.  Accordingly,  they  seek  to  address  informational  gaps,  influence 
entrenched behaviors, and assist with child weight and height monitoring, as well as supplying nutritious 







levels  of  cognitive  development  and  school  readiness  (e.g.  Cueto  and  Diaz,  1999),  although  more 
empirical work is needed.    
Workfare 











































recovered,  however,  participation  in  the  program  declined:  by  2006,  Jefes  y  Jefas  had  1.2  million 
recipients,  or  6.4%  of  the  economically  active  population.
































































































from  1994,  CCTs  were  first  implemented  in  practice  in  Brazil’s  Federal  District  and  in  the  city  of 
Campinas  in  1995.




























geographical  targeting  and  proxy  means‐testing  that  many  (but  not  all)  CCTs  have  used  to  identify 
beneficiary households has proved to be one the main sources of their success. Mexico’s Oportunidades 
delivers 45% of all benefits to the poorest 10% of its population, while programs in Chile and Jamaica 












With  benefits  largely  reaching  the  poor  households  to  which  they  were  intended,  and  limited 









treatment  or  control  groups)  and  more  mixed.  There  is  considerable  evidence  that  the  programs 
increased school enrollment and attendance, and lowered school drop‐out rates (Behrman at al., 2005, 
Britto 2004 and 2007, and Rawlings, 2005). This effect was particularly pronounced at the secondary 

































Latin  America  in  large  part  because  they  greatly  enhanced  the  State’s  capacity  to  target  resources 
effectively to the poorest people in society. As we saw in Section 2, the bottom fifth of the income 
distribution had been effectively excluded from any serious state assistance throughout Latin America’s 


















region.  Hence,  even  if  individual  investments  in  education  and  the  consumption  of  health  services 
increase as a result of CCTs, social benefits will be constrained in the absence of structural reforms in 

























































































































recent  title,  from  protection  to  promotion,  are  rarer.



















the  Perry  Pre‐School  Project  of  the  1960s,  for  example,  still  earning  wages  one‐third  higher  than 
members  of  a  randomly  selected  control  group  at  age  40.  Treatment  group  members  were  also 
convicted of fewer crimes, and spent less time in jail. Recent work by James Heckman and various 
collaborators has further documented the effects of early childhood interventions, and noted that the 














There  have  also  been  substantial  “downward  extensions”  of  the  educational  system  in  Latin 
America, by expanding the coverage of pre‐school enrollment. Credible evidence from Uruguay suggests 
that pre‐school attendance increases the likelihood of subsequent school attendance at age 15 by 27 






























the  Second  World  War.  Because  mandatory  and  contributory  social  insurance  schemes  were 
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GDP percapita Poverty Headcount Gini Coefficient GDP percapita Poverty Headcount Gini Coefficient GDP percapita Poverty Headcount Gini Coefficient
Argentina $9,372 1.71
a 40.1
a $7,472 5.9 45.0 $8,593 14.2 50.4
Bolivia $3,536 21.0* 42.0* $2,929 25.4* 42.0* $3,402 43.5 61.7
Brazil $7,072 37.4 57.3 $7,179 37.7 60.4 $8,010 27.4 58.8
Chile $5,539 24.2* 56.4* $6,589 21.2 55.1 $10,810 9.1 55.2
Colombia $5,165 35.1* 59.1* $6,023 25.0* 53.5* $6,521 37.8 57.2
Costa Rica $6,053 44.2* 47.4* $6,228 20.7 44.0 $8,096 14.7 45.8
Dominican Republic $3,750 39.7* 47.7* $3,781 41.4* 50.7* $5,925 15.8 51.9
Ecuador $5,827 26.9* 50.4* $5,501 32.8* 51.1* $5,879 46.8 56.0
El Salvador $3,862 28.5* 48.9* $3,686 37.1 52.7 $5,350 29.7 51.9
Guatemala $3,815 72.9* 58.2* $3,337 61.6* 59.1* $4,011 34.6 54.2
Guyana $2,011 13.2* 51.5* $1,460 31.6* 51.5* $2,401 21.8* 44.5*
Haiti $2,028 78.8* 59.5* $1,638 80.4* 59.5* $1,136 78.8 59.2
Honduras $2,798 32.8* 55.0* $2,657 56.7 51.4 $2,969 41.8 54.5
Jamaica $5,171 26.0* 43.1* $5,933 63.3 57.9 $6,614 43.1 62.3
Mexico $11,049 32.8* 46.2* $10,101 19.5 54.1 $11,905 20.2 53.8
Nicaragua $2,791 41.8* 56.3* $1,869 65.9* 56.3* $2,132 47.5 50.2
Panama $7,013 18.3* 48.7* $6,085 34.0 55.5 $8,070 28.6 56.5
Paraguay $4,373 25.9* 39.7* $4,028 28.3* 39.7* $3,715 27.5 56.2
Peru $6,344 9.2* 45.7* $4,458 9.8* 43.8* $5,637 25.6 48.7
Suriname $6,600 37.2* 52.8* $5,343 39.5* 52.8* $5,302 34.6* 52.8*
Trinidad and Tobago $14,821 3.9* 42.6* $10,164 20.7* 41.4* $14,577 11.6* 40.2*
Uruguay $7,882 4.8* 43.6* $7,310 3.4 42.1 $7,942 3.3 43.9









Country Health Social Security Social Assistance and Other Total Health Social Security Social Assistance and Other Total
El Salvador 1.69 0.04 1.2 2.9 34 1 26 61
Honduras 3.44 0.26 0.1 3.8 36 3 1 40
Ecuador 1.28 2.36 0.2 3.8 19 36 4 59
Guatemala 1.09 0.98 2.0 4.1 16 14 33 63
Jamaica 2.78 0.46 1.2 4.5 81 13 37 131
T&T 2.18 1.44 1.3 4.9 203 134 118 455
Peru 1.52 3.65 0.0 5.2 37 101 1 139
Paraguay 1.7 2.39 1.2 5.3 16 34 7 57
Dom. Rep. 1.54 1.28 2.6 5.4 46 38 76 160
Nicaragua 3.47 ‐‐ 2.9 6.3 29 0 25 54
Mexico 2.67 2.11 1.8 6.6 163 129 108 400
Venezuela R, B. 1.82 4.64 1.6 8.1 82 197 67 346
Chile 2.79 5.86 0.2 8.9 158 365 12 535
Colombia 2.2 7.21 0.6 10.0 49 166 14 229
Bolivia  3.4 4.39 3.4 11.2 35 45 35 115
Costa Rica 4.95 5.24 1.7 11.9 220 237 74 531
Panama 5.69 6.02 1.2 12.9 240 254 49 543
Uruguay 1.75 12.47 0.3 14.6 111 791 21 923
Argentina 4.58 9.47 1.7 15.7 366 739 118 1223
Cuba 6.46 8.52 2.6 17.6 218 270 93 581







  1990  1995  2000  2001  2002  2003  2004  2005  2006  Trend
1 
Argentina  0.9  1.0  1.3  1.3  1.2  1.4  1.5  1.7  1.9  ++ 
Bolivia
2   1.3  1.4  1.4  1.4  1.2  1.1     - 
Brazil    1.0  1.0  1.2  1.2  1.4  1.5  ++
Chile  1.4  1.6  1.7  1.8  1.7  1.7  1.5  1.6  1.5  NT 
Costa Rica  0.9  0.7  1.7  1.6  1.6  1.5  1.5  2.8  ++ 
Dominican R   0.4  1.1  1.0  0.3  0.5  1.7  1.3  ++ 
Jamaica    0.8  0.8  0.8  0.6  0.8  0.8  0.7  NT
Mexico
3  0.1  0.4  0.2  0.2  0.2  0.3  0.3  0.3  0.4  +
Nicaragua  1.0  1.2  0.8       -
Paraguay  0.2  0.4  1.5  1.3  1.0  1.0    ++ 
Peru     0.8  0.8  0.8  0.7  0.8  0.7  0.7  NT 
Venezuela  0.98  1.41  0.78  0.87  0.82  1.04  1.17     NT 
Notes:  1/ ++= strong increase; +=increase; NT=No trend, ‐=Decline Notes: 2/ Data in 1995 column for Bolivia are from 1997. 3/ Data for Mexico 
are only for Progresa / Oportunidades. 























Brazil  0.2445  0.2365 ‐ 3.3  0.0998  0.0901 ‐ 9.7  0.0576  0.0482 ‐ 16.3 
Mexico  0.2405  0.2222 ‐ 7.6  0.0846  0.0683 ‐ 19.3  0.0422  0.0298 ‐ 29.4 
Ecuador  0.2438  0.2242 ‐ 8.0  0.0703  0.0606 ‐ 13.8  0.0289  0.0235 ‐ 18.7 








Country  Early 1980's  Early 1990's  Early 2000's 











                    
Argentina  80 ( Gran Buenos Aires)  80 ( Gran Buenos Aires)  92 (Urban)  92 (Urban)  2000 (Urban)  2000 (Urban) 
Bolivia  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Brazil  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Chile  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Colombia  81 (Urban)  81 (Urban)  90 (Urban)  90 (Urban)  2000 (National)  2000 (National) 
Costa Rica  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Dominican Republic  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Ecuador  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
El Salvador  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Guatemala  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Guyana 
81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2002 (National) 
2002 
(National) 
Haiti  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Honduras  81 (National)  81 (National)  92 (National)  91 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Jamaica  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Mexico  81 (National)  81 (National)  92 (National)  92 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Nicaragua  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Panama  81 (National)  81 (National)  91 (National)  91 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Paraguay  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2001 (National)  2001 (National) 
Peru  81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2000 (National)  2000 (National) 
Suriname 




81 (National)  81 (National)  90 (National)  90 (National)  2002 (National) 
2002 
(National) 
Uruguay  81 (Urban)  81 (Urban)  92 (Urban)  92 (Urban)  2000 (Urban)  2000 (Urban) 
Venezuela, RB  81 (National)  81 (National)  92 (Urban)  92 (Urban)  2000 (Urban)  2000 (Urban) 
Notes: This table shows the year and geographic representativeness of each survey. Shadowed entries from POVCALNET and the remainder from SEDLAC. 
 